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ĮVADAS 
Sanglauda, kaip teisinė kategorija, dažniausiai supran-
tama ir aiškinama kaip viena iš svarbiausių pagal Euro-
pos Sąjungos Acquis communautaire1 reguliuojamos eko-
nominės ir socialinės politikos siekiamybė. Sanglaudos, 
kaip teisinės vertybės, sąvokos teisinė prigimtis Europos 
Bendrijos teisėje kinta priklausomai nuo Europos istorinio 
konteksto, politinės ir ekonominės integracijos, socialinių 
poreikių teisinių interpretacijų. Viena vertus, Bendrijos su-
tarčių nuostatos, reglamentuojančios sanglaudos sąvokos 
turinį, kyla iš reguliacinių teisės normų, numatančių vals-
tybėms reikiamą pagalbą, kuri neprieštarauja bendrosios 
rinkos nuostatoms. Kita vertus, Bendrijos teisė turi išvys-
čiusi keletą pagrindinių teisės principų, kurie nesutampa 
su šalių narių principais kontinentinės teises išbaigtumo 
1 ES teisės visuma, kurią sudaro pirminiai ir išvestiniai teisės šaltiniai, 
kaip jie yra aiškinami Europos Teisingumo Teismo ir Pirmosios in-
stancijos teismo; tai Europos Bendrijų teisės ir jos taikymo praktikos 
visuma, apimanti visa tai, kas buvo pasiekta įgyvendinant Bendrijų 
steigimo sutartis. Termino tiksliausias pažodinis termino vertimas į 
lietuvių kalbą būtų „Bendrijos įgytis“.
prasme, nes Bendrijos teisė yra funkciškai, o ne siste-
miškai orientuota, tai yra ji kyla iš funkcijų, kurias veikia 
pirminiai teisinių sutarčių siekiai2. Tokiu būdu šis teisinės 
prigimties dualumas lėmė sanglaudos sąvokos aiškinimo 
problemiškumą Bendrijų pirminės teisės vystymosi proce-
so metu. 
Europos Bendrijų teisėje šis terminas pradėtas vartoti 
papildžius Romos sutartį3 (angl. Treaty of Rome) naujais 
2 Norbert Reich darbe „Europos Bendrijos teisės supratimas“ (angl. 
Understanding EU Law) pažymi, kad skirtingai nuo kontinentinės 
teisės, Bendrijos teisė nėra nuosekli ir išsami teisinė sistema. Ji 
susitelkia pasirinktinai į teisines problemas, kurios kyla iš šios 
teisės kompetencijų. Todėl, Bendrijos teisėje išskirtini ben-
drieji tikslai ir principai tokiose srityse, kaip pavyzdžiui, bendrų 
politikų ar vidaus ir teisingumo reikalų. Bendrųjų politikų teisinė 
kilmė vienareikšmiškai kildinama iš pirmojo ramsčio, sukonkret-
izavus, tai yra iš Bendrijos vidaus rinkos tikslų.
3 1958 m. sausio 1 d. Europos ekonominės bendrijos steigimo su-
tartimi (angl. Treaty establishing the European Economic Com-
munity) buvo įsteigta Europos ekonominė bendrija. Šis aktas ir 
Europos atominės energijos bendrijos (Euratom) steigimo sutar-
tis (angl. Treaty establishing the European Atomic Energy Com-
munity) buvo pasirašyti tuo pačiu metu Romos mieste, todėl šios 
dvi sutartys tekste vadinama vienu bendriniu pavadinimu Romos 
sutartis.
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skyriais „Valstybių ekonominė pagalba“ ir „Ekonominė ir 
socialinė sanglauda“. Sutarties nuostatos nustatė, jei su-
teikta pagalba iškraipo konkurenciją arba ją gali iškraipyti, 
yra nesuderinama su bendrąja rinka4, išskyrus tam tikrus 
atvejus, pagalba skirta regionų ekonominei plėtrai skatinti 
ar bendriems Europos interesams svarbių projektų vykdy-
mui skatinti. Tuo tarpu Europos Ekonominės Bendrijos su-
tarties (angl. Treaty establishing the European Economic 
Community) 158 straipsnis teisiškai neapibrėžė sanglaudos 
sąvokos ribų, o tik pateikė jos siekiamybės esminius krite-
rijus, tai yra „mažinti regionų plėtros lygio skirtumus ir ne-
palankiausias sąlygas turinčių regionų arba salų, įskaitant 
kaimo vietoves, atsilikimą“5. Taip pat buvo numatyta, jog 
tokia sanglauda skatintina per Europos Sąjungos struktūri-
nius fondus, Europos investicijų fondą ir kitas finansines 
priemones. 
Kaip esminis teisinis kriterijus, galiojantis Bendrijos 
paramos lėšoms, minėtoje sutartyje buvo numatytas teisiš-
kai privalomas šalių narių lygybės principas, kuris pagal 
Europos Teisingumo Teismo paaiškinimą „turėjo užtikrinti 
Europos sanglaudos efektyvios finansinės paramos veiki-
mą“ [1]. Tokiu būdu šis teisinis principas, kaip valstybės 
teikiama pagalba, kito Bendrijos sutartyse, antrinės teisės 
aktuose, ir vėliau juos įgyvendinant nacionaliniu lygmeniu. 
Kitais žodžiais tariant, analizuojamos teisės normos keitėsi 
ne tik laiko požiūriu, bet jų prasmė kito priklausomai nuo 
institucinio teisinių operacijų konteksto bei socialinių po-
reikių teisinių interpretacijų skirtumų.
Susiformavęs per Europos bendrosios rinkos teisės 
evoliucijos procesą sanglaudos termino teisinis pagrindas 
turi savo charakteristikas, kurios apibendrintai pateikiamos 
šioje analizėje. Taigi sanglaudos termino teisinė prigimtis 
yra nagrinėjama tiek, kiek tai svarbu vertinant jos įtaką 
Bendrijos ir nacionaliniam reguliavimui, nors tai galėtų ir 
turėtų būti atskirų teisinių tyrimų objektas. Nesigilinama į 
visas teisės normas, reglamentuojančias bendrosios rinkos 
teisinį reguliavimą, konkurencijos, iškraipančios šią rinką, 
atvejus, kitus valstybių teikiamos pagalbos probleminius 
klausimus. Dėl šių priežasčių, šis straipsnis vienas pirmųjų 
bandymų atskleisti sanglaudos sąvokos teisinę problemati-
ką, kuri paaiškina konkrečių teisinių reiškinių, per kuriuos 
4 Vidaus rinkos sąvoka apibrėžta Europos Bendrijos steigimo 
sutarties 14 (2) str. Vidaus rinkos sąvoka apibrėžta Europos 
Bendrijos steigimo sutarties 14 (2) str. Pažymėtina, kad kai ku-
rie autoriai „vidaus rinką“ skiria nuo „bendrosios rinkos“, vid-
aus rinką apibrėždami tik kaip kliūčių pagrindinėms laisvėms 
pašalinimą tarp valstybių narių, o bendros politikos trečiųjų 
šalių atžvilgiu suderinimą vadindami „bendrąją rinka“. Tačiau, 
bendrosios rinkos sukūrimo tikslas buvo įtvirtintas 1957 m. EEB 
steigimo sutartyje, o vidaus rinkos koncepcija gimė Baltojoje 
knygoje dėl vidaus rinkos užbaigimo. Galiausiai sutarties teisės 
normose šis terminas apibrėžtas 1986 m. Suvestiniame Europos 
akte. Atsižvelgiant į tai, kad Bendrijos teisės normos nėra kol 
kas visiškai susiformavę, kad daugelis lietuvių mokslininkų šias 
sąvokas tapatina, autorė, tikslingai šias sąvokas vartoja kaip si-
nonimus.
5 Konsoliduotos Europos Sąjungos sutarties oficialioji vertimo 
versija skelbta 2004 m. sausio 3 d.  „Valstybės žinios“ Nr. 2-2.
atskleidžiama socialinė teisės paskirtis, problemas. 
Taigi, šių problemų reikšmingumas ar net jų egzista-
vimas gali likti nepastebėtas iki tol, kol jos neiškyla soci-
aliniame teisės kontekste, nes sanglaudos sąvokos teisinis 
suformulavimas buvo įteisinimas periferinių ir ekonomiš-
kai silpnesnių šalių narių, ypač pietinių valstybių, inicia-
tyvų padarinys. Todėl, sanglaudos teisinės prigimties išta-
kos slypi šalių narių pritarime Suvestiniam Europos aktui6 
(angl. Single European Act), kuriuo buvo nuspręsta baigti 
kurti bendrosios rinkos teisinį mechanizmą. Ši teisinė min-
tis buvo oficialiai įrašyta Europos Komisijos paskelbtoje 
Darbotvarkėje 2000 (angl. Agenda 2000) [2], kurioje buvo 
akcentuojama, kad socialiniai reikalavimai ES struktūrinių 
fondų ir kitų finansinių instrumentų teisiniam sureguliavi-
mui buvo itin aktualūs „darant spaudimą“ naujų šalių narių 
Centrinėje ir Rytų Europoje pripažinimui, siekiant įgyven-
dinti teisines reformas Bendrijoje [3, p. 9].
1. SANGLAUDOS TERMINO TEISINĖ PRIGIMTIS
Sanglaudos terminas kol kas neturi aiškiai nusistovė-
jusių teisinio taikymo ribų. Nuostatos, reglamentuojančios 
sanglaudos termino turinį, keičiasi ne tik Europos istori-
niame kontekste, bet jų prasmė taip pat kinta priklausomai 
nuo Europos politinės, ekonominės integracijos ar socia-
linių poreikių teisinių interpretacijų. Europos ekonominės 
Bendrijos sutarties (angl. Treaty establishing the European 
Economic Community) 2 str. sanglauda buvo apibrėžta kaip 
„vykdomos Europinės politikos pasekmė apibrėžiant ben-
drąją rinką bei valstybių narių ekonominę politiką ir sie-
kiant visoje Bendrijoje skatinti darnią ekonominės veiklos 
plėtrą, nuolatinę ir suderintą plėtotę, vis didesnį stabilumą, 
greitesnį gyvenimo lygio gerėjimą ir glaudesnius valstybių 
narių santykius“ [4].  
Formaliai į Europos ekonominės bendrijos sutar-
tį sanglaudos sąvoka buvo įvesta Suvestiniame Europos 
akte. Šio akto 158 str. pabrėžta, kad „skatinant visoke-
riopą darnią plėtrą Bendrija plėtoja ir vykdo savo veiklą, 
padedančią stiprinti jos ekonominę ir socialinę sanglaudą, 
remdama visa apimantį harmoningą tobulėjimą, plečiant 
ir tęsiant ekonominės ir socialinės sanglaudos stiprinimo 
veiksmus, persiorientuojant į įvairių regionų plėtros lygių 
skirtumų bei nepalankiausias sąlygas turinčių regionų arba 
salų, įskaitant kaimo vietoves, atsilikimo mažinimą“7. To-
kiu būdu Europos Sąjungos parama nebuvo apribota ben-
drosios rinkos sukūrimu ir plėtimu, o labiau skirta sanglau-
dos teisinio reikalavimo įgyvendinimui. Faktiškai tokia 
sutartinė nuostata reiškė, kad sanglauda tampa numanomu 
sutarties tikslu, o ne vien pagal sutartį vykdomos politi-
kos pasekme [5]. Šis teisinis ypatumas, buvo viena teisinių 
paskatų vėlesniuose teisės aktuose pertvarkyti Bendrijos 
paramos organizavimo reglamentavimą.
6 Suvestinis Europos aktas pasirašytas Liuksemburge ir Hagoje 
bei įsigaliojęs 1987 m. liepos 1 d., numatė esminius pakeitimus, 
kurių reikėjo bendrai rinkai sukurti.
7 Konsoliduotos Europos Sąjungos sutarties oficialioji vertimo 
versija skelbta 2004 m. sausio 3 d.  „Valstybės žinios“ Nr. 2-2. 
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Europos Sąjungos sutartimi8 (angl. Treaty of Maas-
tricht on European Union) siekta dar daugiau. Šios sutar-
ties 2 str. aiškiai teigiama, kad Sanglaudos ir bendrosios 
rinkos stiprinimas yra Europos Sąjungos pageidaujamo 
ekonominio bei socialinio progreso siekimo priemonės. 
Tokiu būdu ES sutartis taip pat pakeitė sutartį, įtvirtinda-
ma sanglaudos skatinimą kaip Europos Bendrijos užduo-
ties dalį, o sanglaudos stiprinimą kaip vieną iš jos veiklų. 
Vėlesni šios sutarties pakeitimai patvirtino fundamentalią 
sanglaudos teisinę prigimtį, kad į sanglaudos reikalavimus 
privalėjo būti atsižvelgiama atliekant apskritai bet kokius 
šia sutartimi grindžiamus veiksmus, ko rezultatas – san-
glauda tapo „konstitucionalizuota“ (angl. Constitutiona-
lized) [6, p. 31]. Tačiau praktinė šių teisinių ES veiklos 
reglamentavimo pokyčių tradicija tebėra teisine prasme 
neaiški. Viena vertus, šis neaiškumas galbūt atspindi san-
glaudos kaip „socialinės reikšmės“ (angl. Social meaning) 
apibrėžties stoką, kita vertus, tai gali būti būtent sanglaudai 
skirtų nuostatų ir bendresnės sutarčių struktūros santykio 
problemų atspindys.
ES sanglaudos teisinės struktūros evoliucija siejama 
su bendrosios rinkos teisinio mechanizmo sukūrimu, re-
gioninės plėtros sureguliavimo sistemos vystymusi ir san-
glaudos, kaip teisinės minties, siekimu. Bendrosios rinkos 
teisinio sureguliavimo sukūrimu siekta pašalinti valstybių 
narių tolesnės plėtros kliūtis. Pagal Europos anglių ir plie-
no bendrijos steigimo sutartį šis procesas turėjo apsiriboti 
anglies ir plieno pramonės teisiniu sureguliavimu, vėliau 
turėjo būti teikiama sutarties normų ribojama parama šioms 
pramonės sritims. Taigi Europos anglies ir plieno bendri-
jos sutarties normų prasme atitinkama rinka būtų anglies ir 
plieno rinka. Žemės ūkio sektoriuje bendrosios rinkos tei-
sinio reguliavimo sistemos sukūrimas ir plėtra priskiriama, 
galbūt net transformuojama į bendrųjų žemės ūkio rinkos 
organizacijų teisinį steigimą ir šių procesus reguliuojančių 
teisinių normų tolimesnę raidą. 
Iš dalies tokia evoliucija atspindi sutartimis ir ES insti-
tucijų aktais numatytos integracijos „vidinę logiką“. Be to, 
tai gali būti ir tarpvyriausybiškumo (angl. Intergovernmen-
talism) teisinio instituto, tai yra valstybių narių derėjimosi 
ir jų rezultatų, atspindys teisės aktuose. Tokio derėjimosi 
teisinė mintis dažniausiai atsiskleidžia sutarčių rengimo ir 
taisymo laikotarpiu. Kadangi derėjimąsi „apriboja“ sutar-
tys ar jų ruošiniai, jį taip pat galima įtraukti į integracijos 
(angl. Integration) teisinio instituto sąvoką. Vis dėlto tokia 
interpretacija gali paslėpti realaus teisinio santykio tarp šių 
dviejų evoliucijos procesų problemas, galinčias materialiai 
8 Europos Sąjungos sutartis,  pasirašyta 1992 m. vasario 7 d. Mas-
trichte, įsigaliojo 1993 m. lapkričio 1 d. Mastrichto sutartimi Eu-
ropos ekonominės bendrijos pavadinimas buvo pakeistas „Euro-
pos bendrijos“ pavadinimu. Ši sutartis lėmė naujų valstybių narių 
vyriausybių bendradarbiavimo formų atsiradimą, kaip antai, 
bendradarbiavimą gynybos bei „teisingumo ir vidaus reikalų“ 
srityse. Kai Mastrichto sutartimi esama „Bendrijos“ sistema buvo 
papildyta tarpvyriausybiniu bendradarbiavimu, buvo sukurta 
nauja trimis „ramsčiais“ paremta politinė ir ekonominė struktūra 
– Europos Sąjunga.
paveikti sanglaudos, kaip teisinės minties, siekimą.
Problemos yra susijusios su tikimybe, kad ES insti-
tucijų, ES fondų paramos panaudojimo reglamentavimas 
nėra vienintelė aktuali sutarčių sąlygų funkcija. Šios teisi-
nės sąlygos taip pat gali atlikti valstybių narių derėjimosi 
pasekmių įgyvendinimo funkciją. Turint omenyje pastarą-
ją funkciją, jų reikšmė ir siekiamos lygybės pobūdis gali 
nesutapti su ES institucijų remiamais dalykais, atsispindin-
čiais vėliau kuriamose teisės normose.
Europos ekonominės bendrijos sutartimi siekta panai-
kinti kliūtis valstybių narių ekonominės veiklos teisiniam 
sureguliavimui apskritai. Pagal šią sutartį teisinio suregu-
liavimo proceso tąsa turėjo tapti teisiniu pagrindu ūkinin-
kams, kuriems per tam tikrą laiką buvo sukurtos teisės nor-
mos, reguliuojančios Europos žemės ūkio orientavimo ir 
garantijų fondo paramos teisinį veikimą. Taip pat tai lėmė 
Europos socialinio fondo paramą reguliuojančių teisinių 
normų susiformavimą ir Europos investicijų banko veiklą 
reguliuojančių teisės normų priėmimą. Tuo tarpu Europos 
regioninės plėtros fondas atskirai nebuvo reglamentuotas, 
nes pirminis Europos Komisijos pasiūlymas Tarybai įkurti 
šį fondą buvo pateiktas Europos ekonominės bendrijos su-
tarties 235 str. Jame numatyta, jog Taryba, remdamasi šia 
teisine nuostata, vieningai gali priimti aktus, reikalingus 
bendrosios rinkos veiklai, siekti sutartimi numatytų tikslų, 
tačiau negali remtis jokia kita šios sutarties nuostata.
Taigi sukurta teisinio reguliavimo sistema valstybių 
narių ekonominės veiklos kliūtims šalinti vėliau atskleidė 
problemas, kurios nebuvo tas kliūtis panaikinančių teisinių 
nuostatų taikymas, nes bendrosios rinkos teisinis suregu-
liavimas nebuvo pakankamas pagrindas valstybių narių 
patiriamoms ekonominėms problemoms spręsti. Tai kai ku-
riais atvejais (pavyzdžiui, 1973–1974 metų „naftos krizė“ 
ir jos padarinių sukeltos teisinės, ekonominės, socialinės ir 
politinės problemos) nepadėjo išspręsti tarptautinės ekono-
mikos pokyčių. Apibendrinant galima teigti, jog Bendrijos 
pastangos sureguliuoti sutartiniu pagrindu sanglaudą buvo 
susijusios su bendrosios rinkos teisinio mechanizmo sukū-
rimu, todėl dar labiau atsiskleidė politinės ir ekonominės 
įtakos reikšmė Acquis communautaire.
2. SANGLAUDOS DEFINICIJA
Siekiant atskleisti Sanglaudos termino teisinio taiky-
mo ribas, pirmiausia tikslinga suvoki šios sąvokos ribas. 
Sanglauda (angl. Cohesion) anglų kalboje aiškinama kaip 
sanglauda-sąsaja tarp grupės žmonių, vienijamų tų pačių 
idėjų, ir kurios dalys ar nariai yra susiję ar susieti į pras-
mingą darinį [7, p. 250]. Dabartinės lietuvių kalbos žody-
nas Sanglaudą apibrėžia kaip glaudžius ryšius, sąjungą, 
pvz. gamintojų, miesto, kaimo [8, p. 674]. Europos Ben-
drijos teisės tradicijos prasme artimiausia sąvoka būtų re-
gionizmas (lot. Regi; kilm. Regionis): 1. tendencija labiau 
rūpintis savo regiono negu visos šalies interesais; 2. poli-
tinė socialinė doktrina, kurios principas – sudaryti šalyje 
palankesnes ekonomines, kultūrines, politines sąlygas tam 
tikroms regioninėms visuomenėms, grupėms; 3. tarptauti-
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nės politikos doktrina, kuria siekiama padėti atsirasi ypa-
tingiems ryšiams tarp tikro regiono šalių [9, p. 632]. 
Tačiau regionizmo sąvokos taikymas, skirtingai nuo 
sanglaudos termino, neapima valstybės teikiamos pagal-
bos, bendrosios rinkos, konkurencijos teisės normų, įtvir-
tintų Bendrijos teisės pirminėje teisėje. Taigi sanglaudos, 
kaip termino, definicija varijuoja priklausomai nuo teisi-
nio, politinio, socialinio ar ekonominio konteksto ir ade-
kvačios sąvokos reikšmės privalumų konkrečiu atveju. 
Teisės normos, reguliuojančios sanglaudos sąvoką, laiky-
tinos dažniausiai dominuojančiomis Bendrijos teisės tai-
kymo praktikoje, tai yra sanglaudos suvokimas ribojamas 
Europos Bendrijų pirminės teisės suponuojamos sąvokos.
Politinės tradicijos perspektyvos atžvilgiu sanglau-
da gali būti susijusi su solidarumo idėja [10]. Aiškinant 
šį požiūrį sanglaudos terminas konstruojamas Sąjungos 
teisinių vertybių reikšmingumo demonstravimu silpnes-
niems regionams, ypač tuo siekiant pabrėžti regioninių 
netolygumų lygius, kurie laikomi politiškai priimtinais 
[11, p. 17]. ES Ekonomikos ir socialinių reikalų komi-
tetas (angl. Economic and Social Committee) mano, kad 
šios sąvokos teisinės ribos varijuoja istoriškai ir gali 
tapti vis labiau paklausios, nes ekonominė sąjunga ir 
politinė sąjunga yra pasiektos [12]. 
Socialinės perspektyvos atžvilgiu sanglauda gali būti 
traktuojama kaip konvergencija bazinės paramos ir lygia-
teisiško įsidarbinimo prieinamumui. Į tai gali būti žiūrima 
kaip į „gyvenimo kokybę“ (angl. Quality of life) [13, p. 37] 
ar, sutinkamai su Europos Komisija, „Europos pilietybės 
kokybę“ (angl. Quality of European Citizenship)[14]. 
Ekonomių perspektyvų atžvilgiu sanglaudos termino 
aiškinimas gali būti nukreipiamas kaip projekcija į valsty-
bėms teikiamą pagalbą ir regionų konkurenciją vidaus rin-
koje ir pinigų sąjungoje, suteikiant šalims narėms būtiną 
infrastruktūrą ir gebėjimus. Kitais žodžiais tariant, juo gali 
būti siekiama teisingesnio ar teisine prasme labiau sure-
guliuoto ekonominės integracijos naudos pasklidimo [15, 
p 23]. Šio aiškinimo kontekste Europos Komisija pažymi, 
kad perskirstymo veiksmai, įtraukiant finansinių resursų 
pavedimus menkiau išsivysčiusiems periferiniams regio-
nams, yra teisiškai privalomi [16]. 
Pastangos gali būti padarytos Bendrijos teisės prakti-
koje pristatyti tokius veiksmus kaip galimus suderinti su 
konkurencijos teisės reikalavimais bendros rinkos teisinio 
sureguliavimo požiūriu. Gali būti sakoma, kad, pavyzdžiui, 
konkuruojanti Europos Sąjungos industrija gali prisidėti 
prie Sanglaudos socialinės teisės paskirties siekiamybės, 
ir ši sanglauda gali palankiai veikti per platesnę regioninę 
ir geografinę bazę [17]. Vėl gi, pagalba tyrimams ir tech-
nologinei pažangai, įskaitant valstybėms narėms teikiamą 
paramą skatinti menkiau išsivysčiusių regionų pajėgumus, 
laikoma ekvivalentu Europos industrijai tapti labiau kon-
kurencine [18, p.13]. Formalus pagrindas tokiam teisiniam 
suderinimui yra akivaizdžiai numatytas Europos Bendrijos 
sutartyje, kur vadovaujantis sutarties 159 str. „Bendrijos 
politikų formulavimas ir įgyvendinimas, galimai įtraukiant 
konkurencinę politiką, turi imti domėn sanglaudos tiks-
lus bei jų pasiekimą, Bendrijos veiksmus ir vidaus rinkos 
užtikrinimą“9. Tačiau, potencialus konfliktas netiesiogiai 
paslėptas Europos Bendrijos sutartyje – 157 str. 3 d., nuro-
dant, kad Bendrijai nesuteikiamas pagrindas „imtis kokių 
nors priemonių, galinčių iškreipti konkurenciją“ [19].
Konfliktas tarp sanglaudos ir kitų Bendrijos teisinių 
interesų gali būti itin aštrus judant link ekonominės ir pi-
nigų sąjungos teisinio sureguliavimo problemų. Viena ver-
tus, taikomi baziniai teisiniai šalių lygybės, papildomumo 
ir kompensavimo principai reiškia, kad Bendrijos parama 
skatina tokią valstybėms teikiamą pagalbą. Kita vertus, 
santykis tarp sanglaudos paieškos per Bendrijos pagalbą ir 
konvergencijos yra tiktai dalinai suderinamas per struktūri-
nes priemones, nors teisės aktų nuostatos atsisako pridėtu-
mo (angl. Additionallity) principo stengiantis išlaikyti pa-
pildomumo (angl. Complementarily) principą [20, p. 123]. 
Sanglaudos teisinės prigimties ištakos reikalauja dau-
giau radikalesnių pastangų, siekiant suderinti kylančias 
teisines problemas. Europos Komisija teigia, jog: „rei-
kėtų remtis konvergencijos principais restruktūrizuojant 
paramą silpniau išsivysčiusių regionų konkurencingu-
mo gerinimui“ [21]. Teisine prasme tai yra vadinama 
„nominali konvergencija“ (angl. Nominal Convergen-
ce), kas yra laikymasis sutartyse numatytų normų dėl 
konvergencijos kriterijų, ir „reali konvergencija“ (angl. 
Real Convergence), kas ir laikoma tikrąja sanglauda. Jos 
abi gali būti perteikiamos per abipusiai suderinamus teisi-
nius siekiamybės tikslus.
Tokie teiginiai atskleidžia sanglaudos sąvokos proble-
matiškumą, susiformavusį Bendrijos pirminėje teisėje ir 
evoliuciškai kintant Bendrijos antrinės teisės normoms. Ši 
evoliucija reiškia, kad teikiamos valstybėms narėms pagal-
bos, tai yra ekonominės įtakos, tiesiogiai neveikia teisinių 
nuostatų, susijusių su bendros rinkos teisinio sureguliavi-
mo sistemos sukūrimu ar Bendrijos sanglaudos sampratos 
reikalavimais. Labiau jų reikšmė apibrėžiama indėliu, kurį 
kiekvienas fondas gali atlikti sanglaudos teisinės apibrėž-
ties vystymosi naudai. Taigi teisė reikalauja sureguliuoti 
šiuos norminius veiksmus, absorbuoti įvairias teisinių kon-
cepcijų variacijas ir politinį, ekonominį ar socialinį prie-
žastingumą, kaip labiausiai efektyvią priemonę pasiekti šių 
sąvokų teisinį išbaigtumą.
Šis poreikis yra įrodytas ne tik Europos Komisijos 
ataskaitose apie darbą regioninės politikos srityje, bet ir tei-
sinių koncepcijų kriticizmo Europos Parlamento, Europos 
ekonomikos ir socialinio komiteto, Auditorių rūmų, taip 
pat ir nacionalinių institucijų norminiuose dokumentuose. 
Taigi teisei gali reikėti informacijos apie Bendrijos pagal-
bos įtaką sanglaudai, nors teisiškai sureglamentuotos Ben-
drijos institucinės procedūros gali būti nebūtinai adaptuo-
tos numatant pateikti reikiamą informaciją. Kitais žodžiais 
tariant, Bendrijos teisės „pasikeitimo mechanizmai“ (angl. 
exchange mechanisms) gali būti nepakankamai adaptuoti 
sanglaudos teisinių reikalavimų realizacijai. Pavyzdžiui, 
9 Konsoliduotos Europos Sąjungos sutarties oficialioji vertimo 
versija skelbta 2004 m. sausio 3 d.  „Valstybės žinios“ Nr. 2-2.
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pagal Europos Teisingumo Teismo išaiškinimą, tai priklau-
so nuo aplinkybių: ar „palanku“ komisijai konsultuotis su 
konkurentais dėl tų naudos gavėjų, kurie gauna Bendrijos 
lėšas, prieš šias lėšas suteikiant [22]. Tačiau, šios konsulta-
cijos gali būti ir kaip būtina prielaida ar išankstinė sąlyga 
galimos tokios paramos taikymo teisiniam įvertinimui.
Siekiant visiškai atskleisti sanglaudos sąvokos tei-
sinės prigimties ribas būtina panagrinėtini šį terminą 
teisinių kriterijų – koordinavimas (angl. Coordinati-
on), integravimas (angl. Integration), lygiateisiškumas 
(angl. Equality), tarpvyriausybiškumas (angl. Intergo-
vernmentalism) – požiūriu.
3. KOORDINAVIMAS
Reikalavimai, keliami Bendrijos teisei, gali būti perdė-
ti, pertekliniai, kai stengiamasi sukoordinuoti, sureguliuoti 
Bendrijos finansinės paramos operacijas. Vadovaujantis 
Bendrijos teisės aktais, paramos įgyvendinimas šalyse na-
rėse gali būti tiesioginis (savarankiškas) per reglamentus, 
bet gali taip pat būti sureguliuojamas pagal konkrečias spe-
cifines taisykles, numatytas tik tam tikroms operacijoms, 
kiekvienai priemonei, remiamai vieno ar daugiau ES struk-
tūrinių lėšų, tai yra per nacionalinius teisės aktus. 
Plačiai pripažintas Bendrijos institucijų požiūris į tai, 
kad Bendrijos paramos teisės normų taikymas gali priklau-
syti nuo tokio teisinio sukoordinavimo. Vadovaujantis Eu-
ropos Komisijos ataskaita ir rekomendacijomis, skirtomis 
Bendrijos paramos efektyvumo būdams padidinti [23, p. 
19], teigiama jog problema retai buvo išimtinai žemės ūkio, 
socialinė ar regioninė. Vadinasi, kol išmokos daromos spe-
cialiai pagal kiekvieno struktūrinio fondo priemonę, sure-
guliuotą nacionaliniu lygmeniu, turėtų būti išnaudota kie-
kviena galimybė sinergijai tarp šių fondų ir kitų finansinių 
instrumentų teisinių dokumentų. Jų nuostatų nuoseklumas 
turėtų būti sustiprintas, o kaita ir dubliavimas, kurie lem-
tų ekonominių resursų išvaistymą, turėtų būti pašalinti, tai 
yra teisės aktai turėtų būti atitinkamai pakeisti. Pavyzdžiui, 
Reglamento 1787/1984 1 str. [24] numatytas Bendrijos po-
litikų koordinavimas ir jų įtaka regioniniam vystymuisi, 
atsižvelgiant į kiekvienos iš pagrindinių Bendrijos šalių 
politikų tikslus. 
Europos ekonominės bendrijos sutarties 130d str. 
nuostatos, pataisytos Suvestinio Europos akto, savaime 
reikalavo koordinavimo tarp ES struktūrinių fondų ir kitų 
finansinių instrumentų, o Reglamentas 2058/1988 [25] pa-
teikė šių norminių reikalavimų įgyvendinimo ribas. Pasta-
rojo reglamento preambulėje numatyta, jog veiksmai atlikti 
per ES struktūrinius fondus, Europos investicijų banką, ir 
kitus egzistuojančius finansinius instrumentus, suformavo 
priemonių serijos dalį, skirtą sanglaudai sustiprinti. EB su-
tarties 161 str. konstatuota, kad Bendrijos teisės aktai gali 
būti sugrupuoti atitinkamai pagal ES struktūrinius fondus, 
tačiau praktikoje „disfunkcionavimas“ (angl. Disfonction-
nements) koordinuojant tebeišlieka [26, p 25]. 
Taigi teisinio sureguliavimo normos dėl koordinavi-
mo tarp įvairių pramos priemonių varijuoja priklausomai 
nuo politinės valios, nevienareikšmiškai traktuojant ben-
drąsias sutarties normas ir jas realizuojant per nacionalinio 
lygmens teisės aktus: nacionalinius planus, Bendrijos para-
mos planus, veikiančias paramos programas, bendruosius 
programinius dokumentus, įskaitant ir jų priedus, nusta-
tančius paramos priežiūros ir įgyvendinimo metodologijas 
[27, p. 26].
4. INTEGRAVIMAS
Sanglaudos teisinė prigimtis gali reikalauti daugiau 
nei to, kad Bendrijos fondus reguliuojančios normos ne-
veiktų viena prieš kitą. Vieno ES struktūrinio fondo regu-
liuojančios nuostatos gali būti modifikuotos taip, kad būtų 
numatyta parama kito fondo operacijoms paremti, tai yra 
sanglauda negali būti pasiekta veikiant tik per vieną finan-
sinį instrumentą, nes Sanglaudos tikslai turi būti pasiekti 
visų Bendrijos sutartyje apibrėžtų nuostatų bendru veiki-
mu, atsižvelgiant į pamatinėse normose užsibrėžtus tikslus 
[28, p. 5]. 
Formali teisinė parama tokiems argumentams gali būti 
rasta EB sutartyje. Pavyzdžiui, sutarties 15 str. reikalauja 
Europos Komisijos, prieš pateikiant pasiūlymus priemo-
nėms reikalingoms visiškai įvykdyti vidaus rinkos reikala-
vimus pagal 14 str., kad ji atsižvelgtų į tam tikrų ekonomi-
kų vystymosi mastą stebint teigiamus poslinkius, kurie turi 
išlikti. Šių nuostatų reikalavimai yra paaiškinti tos pačios 
sutarties 159 str., o jų svarba yra pabrėžta Europos Parla-
mento dokumentuose [29].
Kliūtys apsaugoti „integraciją“ yra numatytos abiejose 
– institucinėje ir ekonominėje Europos teisėje. Pavyzdžiui, 
kaip numatyta buvusioje Bendrijos teisės „srityje“, Euro-
pos Komisijos generalinio direktorato „vertikali struktūra“ 
gali riboti politikos galimybes plėstis viename direktora-
te paliečiant/susidubliuojant su kitų direktoratų funkcijo-
mis. Tiksliau būtų teigti, kad Komisija viešai deklaruoja, 
jog „struktūra“ padalyta į funkcines sekcijas, kurios yra 
atskiros ir nesikiša į kitų veiklos sritis [30]. Šie instituci-
niai vienetai atskirai siekia, kad sanglauda būtų pasiekta 
tobulinant sanglaudą apibrėžiančias teisės aktų nuostatas. 
Neįvertinant, jog verčiau būtų efektyvesnė struktūrizuota 
sisteminė institucijos Europos Komisijos reforma, bendrai 
siekiant vieningos Sanglaudos teisinės sampratos. 
Kliūtys Bendrijos ekonominėje teisėje yra iliustruotos 
Wuitard byloje [31, p. 23], kurioje Europos Teisingumo 
Teismas argumentavo tai, kad Bendrijos teisės nuostatose 
buvo numatytas papildomos rinkliavos paskyrimas už pie-
no produkciją, prieštaraujant Europos Ekonomikos Ben-
drijos sutarties 40(3) str. Teisė tariamai prieštaravo šioms 
nuostatoms, kadangi neatsižvelgė į struktūrinius ir fizinius 
skirtumus tarp skirtingų žemės ūkio regionų, nors to reika-
laujama pagal tos pačios sutarties 39(2)(a) str. 
Pagal vėlesnes reglamentų nuostatas, siekiant bendros 
žemės ūkio politikos, Bendrija atsižvelgė į ypatingą žemės 
ūkio veiklos pobūdį, kuris turėjo pasekmes dėl būdingos 
socialinės struktūros žemės ūkio veikloje ir dėl struktūrinių 
ir natūralių netolygumų tarp įvairių žemės ūkio regionų. 
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Vis dėlto Europos Teisingumo Teismas pripažino šią teisę 
suderinamą su sutartimi, kadangi tai leido šaliai narei, įgy-
vendinant mokesčių sistemą, atsižvelgti į tokius skirtumus. 
Kitais žodžiais tariant, buvo konstatuota, jog Bendrijos 
sektorinė politika leidžia atsižvelgti į regioninius naciona-
linius skirtumus. Taigi tam tikri regionai buvo pripažinti 
kaip mažiau privilegijuoti kitos Bendrijos teisės nuostatų 
atžvilgiu [32].  
Panašiai priemonė, priimta žemės ūkio sektoriaus 
rinkos bendros organizacijos struktūroje, gali daryti įtaką 
mažoms žemės valdoms labiau nei didesnėms. Taigi prie-
monė nebūtinai bus neteisėtos diskriminacijos priežastis. 
To neatsitiks, jei tai bus paremta objektyviomis taisės nor-
momis, kurios yra formuluojamos bendriems europiniams 
poreikiams patenkinti [33]. 
Apibendrinant galima teigti, kad atsižvelgiant į san-
glaudos teisinių apibrėžčių įvairovę, jos santykių su įvai-
rių sričių ES politika sudėtingumą ir skirtingą šalių narių 
lygybės traktavimą, teisinius sprendimus, priimtus siekiant 
sanglaudos, galima pavadinti „daugiakriteriniais“ ir tik 
teisiniai procesai suteikia prasmę sanglaudai ir jai skatinti 
reikalingiems veiksmams. Vis dėlto negalima atmesti tiki-
mybės, kad sanglauda prisideda prie minėtų vystymosi pro-
cesų kaip interpretuojamasis Bendrijos teisės principas.  
  
5. LYGIATEISIŠKUMAS
Teisinės problemos apsaugant sanglaudą gali būti 
išreikštos analizuojant pozityviąją Bendrijos teisę. Kitais 
žodžiais tariant, sanglaudos suvokimo problema yra ir in-
tervencijos lygiateisiškumas, kuris įtraukia „pozityvius“ 
(angl. Positive) arba „pritariamuosius“ (angl. Affirmative) 
veiksmus, sumažinančius skirtumus, sukuriančius naujas 
teisės normas regioninėje srityje. Tokio lygiateisiškumo 
lengvai pasiekti tik per paramos norminius reikalavimus 
neįmanoma, nes jis turėtų būti įgyvendintas vadovaujantis 
nustatytais bendraisiais lėšų skyrimo principais Bendrijos 
antrinėje teisėje.
Tokio pobūdžio lygiateisiškumas taip pat negali būti 
pasiekiamas per sureguliuotus teisės normomis biudžeti-
nius finansinius pervedimus, nes parama gali būti panau-
dota įsigijimams, o ne investicijoms. Vadinasi, jų efektas 
produktyvioms galimybėms paramos gavėjų regionuose 
būtų minimalus. Todėl argumentuojama, kad turėtų būti 
ieškoma didesnės lygybės teisinėse sureguliavimo siste-
mose tarp įvairių lygių paramos vystymosi ir jos įgyvendi-
nimo regionuose [34, p. 399]. 
Taigi, lygybė turi būti nustatyta, sureguliuojant teisės 
normomis „varomųjų jėgų kreditavimą labiausiai atsiliku-
siose vietovėse potencialiai viduje generuojamam vysty-
muisi“ [35, p. 23]. Nors šios teisinės nuostatos gali prieš-
tarauti politinėms ar ekonominėms pastangoms pasiekti šį 
lygiateisiškumą ir konfliktuoti su reliatyvių pranašumų pa-
naudojimu. Tačiau dinaminės koncepcijos teigia, kad pa-
skirstomosios, ar kitaip vadinamos distributyvios, teisinės 
reformos ir ekonomikos augimas gali paremti vienas kitą 
veikiant bendram priežastingumo lauke.
6. TARPVYRIAUSYBIŠKUMAS
Kaip minėta ankstesnėse dalyse, Europos Bendrijos 
sutarties pataisos, pateiktos Suvestiniame Europos akte, 
buvo derybų tarp šalių narių rezultatas, įteisintas stojimo 
sutartyse. Mažiau teisine ir ekonomine prasme išsivysčiu-
sios valstybės abejojo, ar „galutinai sukūrus bendrosios 
rinkos teisinio reguliavimo sistemas bus skatinama inten-
syvesnė konkurencija, kuriai jų pramonė ir kitos ūkio sritys 
nepakankamai pasirengusios, tad buvo nuspręsta per speci-
alius paramos fondus šalyse finansuoti įvairius moderniza-
cijos projektus“ [36, p. 279].   
Pakeitimai, padaryti Europos Sąjungos sutartyje ir 
ypač sukuriant Sanglaudos fondą, atspindėjo mažiau išsi-
vysčiusių šalių poreikius paramai, reikalingai susitvarkyti 
su reikalavimais veikti bendroje Europos Sąjungos pinigų 
politikoje, taip pat įsipareigojimu naudoti vieningą valiutą. 
Taigi, poreikiai tokiai sureguliuotai paramai, siekiant tęsti 
nacionalines teisinių aktų harmonizavimo politikas, buvo 
pristatyti mažiau išsivysčiusioms šalims narėms kaip inte-
gracijos dalis. Realiai intervencinis lygumas buvo traktuo-
tas kaip europinės tarpvyriausybinės lygybės, kuri sudary-
tų galimybes tokioms šalims narėms daryti įtaką jų pačių 
evoliucijai, sudarymas.
Apibendrinat pasakytina, kad toks elgesio traktavimas 
įžanginėje sutarties dalyje dėl sanglaudos gali būti mato-
mas kaip teisinio teisėtumo (pagrįstumo) gavimas paramai 
menkiau išsivysčiusioms šalims narėms iš šalių donorių. 
Tuo tarpu fundamentalios teisinės problemos dėl santykio tarp 
Bendrijos teisės ir bendrosios rinkos teisinio mechanizmo, 
teisės ir politikos, ekonominės ir institucinės teisės ir toliau 
gali iškilti analizuojant kylančią teisinę praktiką Europos 
Sąjungos bendros rinkos teisės (angl. EU Common Market 
Law) ir Bendrijos konkurencinės teisės srityse.
IŠVADOS
Sanglaudos sąvoka kol kas neturi aiškiai nusistovė-1. 
jusios apibrėžties teisės normų taikymo reikšmės. Nuosta-
tos, reglamentuojančios sanglaudos termino turinį, keičiasi 
ne tik Europos istoriniame kontekste, bet jų prasmė kinta 
priklausomai nuo Europos politinės, ekonominės integra-
cijos ir socialinių poreikių teisinių interpretacijų.
Sanglaudos teisinės prigimties evoliucija siejama 2. 
su valstybės teikiama pagalba, bendrosios rinkos teisinio 
reguliavimo sistemos sukūrimu, institucine ir ekonomine 
plėtra.
Sanglaudos sąvoka kinta priklausomai nuo teisinių, 3. 
politinių, socialinių ar ekonominių sąlygų  ir jos privalumų 
konkrečiu atveju, nors teisinės vertybės laikytinos domi-
nuojančiomis Bendrijos teisės kūrimo ir taikymo praktiko-
je, tačiau tik socialiniai procesai suteikia prasmę sanglau-
dos termino teisinio taikymo riboms ir ankstiną skatinti 
atitinkamų normų tobulinimą.
Sanglaudos termino teisinės prigimties esmė geriau-4. 
siai atskleidžiama per tokius pagrindinius teisinius kriteri-
jus kaip koordinavimas ir integravimas, lygiateisiškumas, 
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vyriausybiškumas. 
Koordinavimo kriterijus atskleidžia Sanglaudos 5. 
sąvoką reglamentuojančių teisės normų  taikymo ribas 
priklausomai nuo politinės valios, nevienareikšmiškai aiš-
kinant sutarčių nuostatas ir jų realizaciją per nacionalinio 
lygmens teisėkūrą: nacionalinius planus, paramos progra-
mas, bendruosius programinius dokumentus ir kitus nor-
minius teisės aktus.
Sanglaudos teisinių apibrėžčių įvairovė, jos santy-6. 
kių su įvairių sričių Bendrijos teise sudėtingumas ir skir-
tingas teisinių kriterijų, paaiškinančių sprendimus priimtus 
siekiant sanglaudos termino vientisumo, traktavimas va-
dintinas „daugiakriteriniais“.
Lygiateisiškumo teisinis kriterijus sanglaudoje 7. 
gali būti išreikštas skatinant „pozityvią“ Bendrijos tei-
sę, tai yra skatinant būtiną intervencijos lygiateisišku-
mą, kuris įtraukia „pozityvius“ arba „pritariamuosius“ 
teisinius veiksmus.
Sanglaudos tikslų suformulavimas priskirtinas tar-8. 
pvyriausybiškumo kriterijaus teisinio veikimo pasekmėms, 
nes jis buvo įteisintas dalinai tik dėl menkiau ekonomiškai 
išsivysčiusiųjų valstybių pritarimo bendros rinkos plėtros 
teisinio mechanizmo sukūrimui.
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EUROPEAN UNION COHESION LAW ISSUES
Kristina Bernotaitė*
Mykolas Romeris University
S u m m a r y
This article concerns the Cohesion Law in terms of 
Structural Funds and other financial instruments of the 
European Union. Cohesion is not defined in the European 
Union Treaty. The concept of Cohesion was formally intro-
duced into the EEC Treaty by the Single European Act. In 
this act this provision meant that Cohesion became an im-
plicit objective of the Treaty. However, the Treaty makes 
clear that Cohesion requires the reduction of disparities 
between the levels of the development of the various Un-
ion regions and the backwardness of the least favoured 
regions or islands, including rural areas. The implication 
is that pursuit of Cohesion and, therefore the operations 
of union funds are bound up with the concept of equality. 
The meaning of the relevant provisions may not only vary 
in time. Their meaning may also vary depending on the 
institutional context of operations.  
A short analysis provides the understanding of the 
meaning of Cohesion, which varies depending on whether 
legal, political, social, or economic perspectives of its defi-
nition are favoured. From a political perspective, Cohesion 
may be connected with the image of solidarity. It may be 
regarded as designed to show the value of Union member-
ship to weaker members. From a social perspective, Co-
hesion may be seen as seeking the convergence of basic 
earnings and the equality of access to funding. From an 
economic perspective, Cohesion may be regarded as de-
signed to allow all regions to contend in the internal market 
and in the monetary benefiting from European Union fund-
ing before paying to it. Economic perspectives, however, 
seem generally to have been dominating in European Un-
ion practice. 
One common view is that the impact of the Union 
funds may depend on legal coordination of funds opera-
tions, and every opportunity should be taken to achieve 
collaboration between these grants and other financial in-
struments requirements. Cohesion also may require more 
than simply that structural funds do not work against each 
other. Operations of one fund may have to be modified to 
support the operations of others. The problems of securing 
Cohesion may be expressed as those of establishing a ‘pos-
itive’ EU Regional policy, as they are problems of domi-
nant equality. In practise, dominant equality was treated as 
amounting to intergovernmental equality, which promoted 
the capacities of Member States to interfere in their econo-
mies through the EU law.       
Therefore, essential legal issues about the relation-
ship between the Union law and the common market 
law, the connections between law and policy, and the 
correlation between economic law and institution law 
may arise in analysis of practice concerning the EU Re-
gional policy law.   
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